














































































economic  downturn  and  credit  crisis  which  has,  in  many  countries,  prompted 
fundamental policy shifts. With this  in mind, the next part of this  introductory chapter 
highlights  some  of  the  key  features  of  the  post‐2007  economic  context  for  housing 
policy.  
 
In  selecting  countries  for  inclusion  in  the  review  we  have  aimed  to  encompass  a 
diversity of national social housing systems  in countries with broadly similar economic 






and  extends  research  funded  by  the  City  Futures  Research  Centre  (UNSW),  the 




Phibbs  and  Phillips  (2009);  and Hulse, Milligan  and  Easthope  (2011).  The  report  also 
draws on the UK Housing Review (Pawson & Wilcox, 2011 and forthcoming 2012) and on 






or  economic  and  urban  development  strategies.  Of  greatest  significance  influencing 
post‐2007  developments  in  housing  policy  have  been  the  fundamental  changes  in 
capital markets  affecting  the  provision  of mortgage  credit  seen  in  this  period.  These 
changes have destabilised the financial services sector and undermined the capacity of 
Western  governments  to  fund public expenditure.  In  Europe,  the 2002  launch of  the 
Euro had unleashed national mortgage markets across Europe,  fuelling  rising  rates of 





While  the crisis originated  in  the US, numerous European banks were overexposed  to 
the  US  RMBS  market  and  junk  bonds.  Troubled  banks  were  given  considerable 
government  support  in  the  form of guarantees and  injections of  capital and,  in  some 
cases, were subject to complete state takeover.1 Consequently, European governments 
became  encumbered  with  considerable  debt,  all  in  the  context  of  weak  economic 
growth  and  very  low  interest  rates  that  combined  to make  reducing  this debt  a  very 
difficult  task.  Further,  there  are  emerging  questions  concerning  the  role  of  tighter 
banking  regulations  such  as  Basel  III’s  liquidity  requirements  (BIS,  2010)2  for  the 
provision and  cost of  long  term  finance directed  to  investment  in  real estate  such as 
residential construction, including social housing development. 3 Excessively constrained 
lending  may  well  undermine  the  very  recovery  of  depressed  housing  markets  in 
countries,  such as  the Netherlands. According  to RICS  (2011:11)  tightening  regulation 
and  the withdrawal  of  European  Central  Bank  (ECB)  support  from  the  covered  bond 
market may well lead to more restrictive mortgage lending in Europe from 2011. 
 
The  related  and  ongoing  Sovereign  Debt  Crisis,  affecting  all  European  countries  and 
illustrated by the weakness of Greek bonds, stems from uneven development across the 
region but has  the potential  to weaken banks  and  governments holding  these bonds 
across Europe, and  is rapidly spreading to government debt relating to other countries 
(Spain, Italy, Portugal). The first bank to collapse on the European continent in October 
2011  was  Dexia,  which  has  been  rescued  by  the  Belgian,  French  and  Luxembourg 
governments’ takeover of Dexia’s retail arm to protect depositors.  
 
While  these  issues  seem  far  from  the  realm  of  social  housing,  they  hold  profound 
implications  on  two  fronts.  Firstly,  systems  reliant  on  government  subsidies will  find 
them much harder to secure as fiscal policy takes an austere turn cutting back long term 
obligations  and  assistance  to  individuals.  Secondly,  countries  where  social  housing 
development  is  reliant  on  private  debt will  face  challenges  due  to much  tighter  and 
shorter term lending strategies. Cutbacks to state‐subsidised rental assistance may also 
affect  social  landlords’  debt  servicing  capacity.  Thirdly,  systems where  social  housing 
production  is closely tied to private housing development through  inclusionary zoning‐











downturn on private housebuilding. The  result,  so  far, has been much  reduced  social 
housing production in countries such as the Netherlands4 and the UK since 20105. 
 
On  a  broader  front,  despite  initial  debate  concerning  the  role  of  incentives  and 





Beyond  such  short  term  responses, however,  the medium‐term priority  to  cut public 
spending  deficits  and  give  confidence  to  investors  has  submerged  any  longer  run 




The remainder of this report  is structured as  follows.  In the next section, Chapter 2,  it 
provides a conceptual framework for classifying and comparing social housing systems 
and compares key  indicators of  the national  systems  included  in  this  research. This  is 
followed  by  Chapter  3,  the main  body  of  the  report, where we  review  recent  social 
housing policy developments in the chosen countries under a set of thematic headings. 
After  an  overview  section we  focus  on  developments  around  the  financing  of  social 
housing  in  the case  study countries and,  in particular,  the policy consequences of  the 
GFC for social and affordable housing investment. Next we look at recent developments 
on rent regimes and the rules governing access to social housing. Finally, in this section, 
we  consider what  has  been  a  recently  growing  role  in  social  and  affordable  housing 
production  played  by  landuse  planning.  The  report  concludes  with  a  short  chapter 












provided  using  public  subsidies  directed  to  lowering  rents  and which  is  allocated  via 
non‐market mechanisms.  Countries may  adopt  different  specific  definitions  of  social 















 Land  use  policy,  planning  provisions  and market  opportunities  for  developing 
social housing; 
 Conditionality  in  funding  arrangements  and  processes  of  financial 
intermediation; 
 Organisational  forms  and  governance  and  management  models,  including 
limitations  on  ownership,  realm  of  activities,  generation  of  profits  and 
accountability to members and stakeholders. 
 
Each  social  housing  system  incorporates  a  financial  support  framework,  in  which 
governments may use public funding to: 
 
 Subsidise  supply  to  ensure  production  levels,  set  quality  standards  and  other 










of each  social housing  system  represented, key  indicators are provided below  to help 











are being rapidly privatised6, and  in the US  (also 5 per cent) where  the contraction of 
public  housing  since  the  1980s  has  been  only  partly  offset  by  the  construction  of 
affordable  homes  under  the  Low  Income  Housing  Tax  Credits  framework  (Schwartz, 
2011) and where such supply  is constrained by  the  limited availability of demand‐side 
subsidies and finite supply‐side subsidies.  
 
European  and  American  social/affordable  housing  developers  hold  very  different 
positions  in  the  land market  compared  to  those  in Australia, with  local authorities or 
their development agencies  typically playing an active  role  reserving and or acquiring 
land  for  social  housing  development  and  in  supporting  planning  approvals.  Financing 
arrangements  differ  considerably  from  systems  which  rely  completely  on  capital 
markets  to  fund needs, as  in  the Netherlands,  to  those where  the  state  continues  to 
play  a  key  role  (France  and Austria) or where mixed public/private  funding has been 
supplemented  by  effective  subsidies  levered  in  through  inclusionary  zoning‐type 
landuse planning powers. 
 














negotiated  rents.  Finally,  the  commercialisation  of  social  housing  management  has 
brought major  changes  to  the  organisation  of  provision  in Germany  (privatisation  of 








Austria  Denmark  England  France  Germany  Netherlands  Sweden  Scotland  United States 
Population (million)  8.3   5.5  51.5  64.4   82.0  16.5  9.3  5.2  311.0 
 
Social  Housing  as  %  of 
total stock  
23  19  17  17  5  32  17  24  5* 
*Includes public housing (1%), housing with project based subsidies (2%) and housing financed with low income housing tax credits (2%). 
Sources: National Statistical  Institutes  in Housing Statistics  in the European Union (2010); Schwartz (2010) Pawson & Wilcox (forthcoming, 2012). Data  is for 
2008 except for US (2011), England (2010) and Scotland (2010). 
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Table 2: Development promotion and social housing provision in selected countries 2000s 
 











































































































































































Table 3: Financing arrangements underpinning social housing provision in selected countries 2000s 

























































































































































Table 4: Rent and eligibility regime of social housing provision in selected countries 2000s 
 

































































































































































































Table 5: Business model of social housing provision in selected countries 2000s 
 









































































































































demand  assistance,  there  has  by  no  means  been  a  universal  approach.  Important 
differences  can be  found  in  the degree of  capital market exposure  faced by  financial 
intermediaries  when  channelling  investment  towards  social  housing  (Lawson  et  al., 
2010). France, for example, has a closed circuit for savings and loans dedicated to public 





bolstered  by  several  governments  (such  as  France  and  Austria)  during  the  GFC 
(CECODHAS, 2009). 
 
Indeed by 2007  in pre‐GFC  times many governments were  ramping up  social housing 
investment – as regards both upgrading existing estates (e.g. France, Netherlands, UK) 
and generating new  supply  (e.g. UK). At  that  time assessments by CECODHAS  (2007), 
Whitehead  and  Scanlon  (2007)  and  Lawson  and  Milligan  (2007)  revealed  extensive 
policy activity  in  this area.  Some  countries – notably England and Germany, and  to a 
lesser  extent  the Netherlands  – had  either  sold or demolished  large  amounts of  less 
attractive or unlettable social housing often in low demand areas. The Netherlands and 





improving  thermal  techniques  and  using  sustainable  materials,  and  national  stock 















 Facilitated access  to bond market  funding  for medium‐sized and  smaller  social 
landlords  in  England  and  Scotland  via  The  (government‐sponsored)  Housing 
Finance Corporation (THFC)  
 
Overall,  rather  than  relying  on  direct  public  loans  and  grants,  social  housing 










and weak demand  in  the  residential  sector, housing markets  in Spain and  Ireland are 
currently  in  a  state  of  severe  stagnation.  Alternatively,  some  governments,  such  as 
France, are clawing back  fiscal support  for  rental  investment, while  the social housing 
sector remains a vehicle for economic stimulus. In Sweden supply side support has been 
abolished  and  there  has  been  a  program  of  tenant  right‐to‐buy.  German  Municipal 
Housing  Companies  are  threatened with  extinction  as  they  are  hastily  selling  out  to 
private investors (Kofner, 2007).10 Further, while social housing typically provides more 
affordable longer term tenure for  lower income households, measures are being taken 
in  the  Netherlands  to  encourage middle  income  tenants  to move  out  of  affordable 
dwellings via significant rent increases (see also section on changes in the ‘rent regime’.) 
 










home  ownership.  Thus, while Whitehead  (2008)  argues  that  overall  the  social  sector 
housing is becoming more self‐sufficient, it can also be argued that it has become more 
vulnerable to changes in financial markets and these have been dramatic in the 2010s. 
The  implications of  this  situation  are most  transparent  in  the Netherlands where  the 
housing  associations  have  received  no  direct  supply  side  subsidies  for  almost  twenty 
years. In 2010 that country recorded its  lowest production of dwellings since 1952 and 
the Dutch Government  has  been  unable  to  force  this major  segment  of  the  housing 
market to perform  in a manner that would stimulate both the housing market and the 
broader  economy.  Similar  declines  can  be  found  across  Europe, with  the  interesting 
exception of Austria, as illustrated by Figure 1, and France. 
 
While  the  European Union  lacks  an official mandate  to  intervene  in national housing 

















Systems with  a more  universal  tradition  in  tenant  access  have  been  directed  by  the 
European  Commission  to  narrow  their  tenant  base,  so  as  not  to  compete  with 
unsubsidised private rental sector (de Kam, 2007; Groetelaars et al., 2010)11. Further, EU 
competition  law  (private  sector  participation  in  privileged  or  protected markets)  has 
forced  some  governments  to  review  the  charitable  tax  status  and  legal  position  of 
housing providers (Blessing, 2010), potentially leading to the removal or reduction of tax 
exemptions,  financial  guarantees  and  subsidies.  Such  moves  have  also  raised 
fundamental  questions  concerning  allocation  systems  (e.g.  in  Sweden  and  the 
Netherlands). New demands on social housing providers have also emerged such as: the 
need  for  home  based  care  for  the  elderly;  retrofitting  for  energy  efficiency  and  the 
restructuring  of  problematic  estates,  and  there  have  been  several  European  funded 
projects to promote these goals. 
 
During  the  2000s  there  has  been  widespread  interest  in  utilising  landuse  planning 
measures  to  facilitate  development  opportunities  for  affordable  and  social  housing, 
especially  in  countries where  local  authorities  have  few  land  reserves  or  acquisition 
powers  of  their  own.  Inclusionary  zoning  has  emerged  in  some  form  in  France,  the 
Netherlands and Germany, although some experts argue that is not as institutionalised 
as  in  England  (Calavita,  2010;  Scanlon  and Whitehead,  2011).  In  some  countries,  the 
relationship between  local  area planning,  land banking  and  social housing promotion 
continues to be strong, as  in Austria and Germany, and  it has strengthened  in France, 
with the imposition of targets as well as penalties for non‐compliance. 
 
The  following paragraphs  shift  the discussion  from a general  review  to  address more 
specific themes of social housing: financing arrangements; rent regulation, eligibility and 




In  order  to  produce  new  dwellings  or  renovate  existing  homes,  social  housing 
organisations  require a  flow of  capital  that  can be  channelled via a  range and mix of 
vehicles,  including  direct  public  expenditure  as  grants  or  loans,  via  government 





variety  of  funding  strategies  for  social  housing,  which  are  rooted  in  national‐urban 
































































































































generous  supply  side  subsidies  supporting production of around 15,000 dwellings per 
year  (Figure  1).  Production  levels  relate  strongly  to  the  certainty  of  public  grant 
programs  (WIFO, 2007). However,  increasing quality demands, energy  standards  and, 
consequently, project costs coupled with a declining proportion of low cost public loans 
has  had  to  be  resolved  via  increased  reliance  on  private  finance  and  tenant 




outright  ownership).  In  recent  years  dwellings  for  immediate  ownership  have  largely 
been  replaced  by  dwellings  for  rent  to  buy  (Figure  3).  The  overall  proportion  of 
affordable  rental  tenancies  produced  in  new  developments  has  also  declined.12  In 
another concerning trend, public  loans, which have contributed around 22 per cent of 
housing  funds  in  the  past,  have  now  become  untied  and  potentially  ‘lost’  to  general 
revenue  of  provincial  governments.  This  important  shift  implies  that  housing 
expenditure will become more sensitive to day to day problems in public finance and to 



















Social housing  in Denmark  is owned by  tenants and  largely privately  financed with an 
increasing contribution  from  local governments. Mortgages  finance 84 per cent of the 
building of new cost‐capped, cost  rent social housing, which generally provides below 
market  rate  housing.  These  mortgages  are  complemented  by  funds  from  the 
municipality, which plays an increasing role providing capital loans (around 14 per cent 




many other systems, Danish social housing  is exempt  from  income tax and real‐estate 
tax. Low interest rates, defined repayment conditions (3.4%) on outstanding loans and a 
mature  loan portfolio have enabled profits to accumulate since the  late 1990s (ibid:6). 
There  has  been  intense  debate on  the  use of  these  funds  and  they  have  since  been 
restructured and their assets redistributed.  
 
To  reduce  costs  on  local  expenses  some  municipalities  resist  social  housing 
development  in  their areas and/or prefer  less  controversial housing  for older people. 
However, these projects are  increasingly encountering financial difficulty. According to 




do  in  immigration); however  it has  to  reduce  the  government deficit,  amidst  a weak 
economy and stagnating housing market.  
 











housing  associations  (it  has  been  estimated  that  to  develop  each  new  rented  home 
under this regime will necessitate re‐letting 3.5 existing homes at quasi‐market rents). 
An  important consequence of  the new arrangements will be an  increase  in  landlords’ 










throughout  the 2000s but expanded, albeit with  reforms  to  the  issuing of  tax exempt 
savings accounts which attract savings to the Caisse de Depot (CDC), the French financial 
intermediary  for public  infrastructure  finance. These  reforms have arguably  improved 
financing conditions (Lawson, 2010). A 1 per cent housing construction tax on employers 






and  affordability  issues  can  be  found  in major  employment  centres.  In  some  urban 
areas,  there  is also  considerable decay  in  the built environment amidst  social  conflict 




than  direct  provider  of  social  housing  (Qu,  2010)  via  a  system  of  public  loans  and 
taxation  incentives which underpinned the growth, but  later decline, of social housing 




in West Germany since  it peaked at around 19 per cent of the stock  in  the  late 1960s 
(Fitzpatrick and Stephens, 2007:26).  
 
In  the  past  decade,  financial  investors  including  hedge  funds,  have  targeted  public 
housing stock held by the municipal housing organisations. Public  landlords have been 
keen  to  sell  their  stock  due  to  ongoing  budget  problems.  Investors  are  attracted  to 
public housing, rather than private housing, by the low cost of appraisal and economy of 
scale of  large homogenous well accounted  for  rental assets. High  rates of  return  (10‐
15%) are promised to  investors via a strategy of sales to tenants, sale of assets on the 
capital market and financial leverage. Privatisation has been rapid, with claims that the 




In  the Netherlands,  the  privatisation  of municipal  housing  companies  into  non‐profit 






to  intense  scrutiny  from  the European Commissioner  for Competition. This has  led  to 
the abolition of  tax exemptions,  implementation of  stricter accounting  laws  inhibiting 




year  loans  from  the  Dutch  state.  Following  financial  restructuring  and  granting  of 
financial  independence  to  housing  associations  in  the  1990s,  the  Dutch  government 
withdrew as direct financier and instead designed a guarantee (WSW) to reduce the cost 
of private finance for social housing. In the advent of default, the WSW fund would step 
in  to  secure  payment  of  the  loan  under  the  same  terms  and  conditions.  Such  a 
mechanism  was  considered  essential  as  housing  associations,  of  varying  solvency, 
moved  towards  financial  independence.  It  was  not  intended  for  private  landlords, 
having a very different  risk profile and  little history of public  investment  in what was 
perceived as a social resource. Furthermore, private  landlords did not tend to invest in 
low income housing and typically avoided economically depressed neighbourhoods. The 
government wanted  to ensure  that housing associations would  remain active  in  these 




under  intense  pressure  as  the  financial  independence  and  cash  flow  of  housing 
associations  has  become  much  more  constrained  in  the  2010s.  Associations  are  no 
longer  able  to  cross  subsidise  non‐profit  making  activities  with  favourably  financed 
commercial ones as market changes and strong regulatory barriers now prevent this. In 
recent  years,  income  from  rents  has  been  constrained  by  a  nominated  rent  setting 
system  pegging  rises  to  (low)  inflation  levels.  Corporation  tax must  now  be  paid  by 
housing associations for their (ring fenced) profit‐making activities, once a key revenue 
source providing equity  for  less profitable activities,  such as affordable  rental housing 
and quality improvements. From the beginning of 2011 (following the 2009 EC decision 
on  state  aid  to  Dutch  housing  associations),  the  WSW  guarantee  only  applies  to 
investments in affordable rental housing and closely related services.15  
 
In  Scotland,  the  encouragement  for  social  landlords  to  cross‐subsidise  new  housing 
development  costs  from  portfolio‐wide  rental  income  implies  social  rents  rising  at 








the  cumulative  impact  on  rent  levels  and  associated  housing  benefit  expenditure,  as 
well  as  landlords’  debt  burden. With  housing  associations  also  being moved  onto  a 
regime where grant is paid upon scheme completion rather than upfront, financial risk is 
also  increased  because  the  entire  project  cost  must  be  carried  by  the  developing 
organisation while the scheme is on site. 
 
Over  and  above  the  ‘mainstream’  affordable  housing  development  programme 
described above, Scotland has also been developing its National Housing Trust initiative 
(NHT)16. This mechanism  facilitates  the development of  intermediate  rental housing – 









government  following  EC  scrutiny  have  involved major  cuts  to  investment  grants  to 
municipal  housing  companies,  interest  rates  subsidies  and  tax  breaks.  Housing 
allowances have also been reformed. Housing outcomes during the past decade include 
rising  housing  costs,  declining  levels  of  social  housing  production,  increased  sales  to 
tenants in central locations via co‐operative shares and the concentration of vulnerable 



























of  the different approaches  to  financing  (as outlined above) provides an  indication of 
their robustness, as we discuss next. 
 
France operates a protected  circuit of  savings  for public  infrastructure. These  savings 
are  pooled  and  parcelled  into  low  interest  loans,  including  a  share  for  affordable 
housing. The supply of these loans, both off‐market and off‐budget, are an outcome of 
having a more regulated financial system, which  is  less common  in countries that have 
pursued  the  deregulation  of  their  financial  systems.  During  the  GFC,  the  volume  of 
protected  savings  in France grew  considerably  (a  safe haven), enabling  social housing 
programs to be expanded and to operate counter cyclically.  
 
In  Austria,  the  affordable  housing  sector  benefits  from  a  semi‐protected  circuit  of 





In  the  Netherlands,  the  market  for  affordable  housing  investment  is  open,  but  in 
practice a very small number of players, primarily public sector banks, are familiar with 
and supportive of the business of housing associations. To dampen the cost of  lending 


































repricing  opportunities.  Previously,  discussion  of  the  associated  risks  for  housing 
associations  has  tended  to  focus  on  the  possible  negative  consequences  of  a  landlord 
breaching  loan covenant conditions – e.g.  through exceeding a stipulated gearing  ratio or 
through other managerial failings. However, there is growing realisation that associations, in 
fact,  face  wider  risks  because  of  existing  loan  covenant  conditions  allowing  lenders  to 
require borrower compensation if market conditions or regulatory rules impair a bank’s own 
access to capital. Indeed, demonstrating that this is not a purely theoretical possibility, 2011 
saw  one  lender  seeking  to  invoke  just  such  a  ‘market  disruption’  clause  in  its  financing 
agreements with a large number of associations. While the relevant lender is not one of the 






























collateral, guarantees,  sound  financial management and  regulation as well as  revenue 
support  (rent  assistance)  in order  to  invest  in  affordable housing. Governments must 
also  play  a  dynamic  role  in  allocating  risk  between  different  players  in  the  sector, 
making  lending  to  housing  providers more  attractive  to  investors. Open markets  can 
quickly  divert  resources  away  from  affordable  housing  or  increase  the  cost  of  that 
support.  This  interdependency  and  instability  creates  tensions within each  affordable 
housing  system,  which  in  turn  mediates  the  contours  of  debates  between  key 
stakeholders  –  different  government  stakeholders,  housing  providers,  financial 
institutions, (mobilised) tenants – to which policy makers, either  implicitly or explicitly, 




Reflecting  a  convergence  in  social  housing  policy,  there  have  been moves  in  several 
countries  to  further  target  social  housing  and  to  shift  away  from  funding  for  supply 
towards  individual  targeted  assistance  strategies.  There  have  also  been  moves  in 
formerly social democratic Scandinavian countries to pursue  ‘right‐to‐buy’ schemes for 
social  housing  (modelled  on  the UK)  and  to  privilege  home  ownership.  For  example, 
under the former conservative government in Denmark consideration was given to the 
abolition of building  subsidies. Under  the  liberal‐conservative government  in Sweden, 
since 2008 tenants have the right to purchase their municipal company dwelling under 







Renting,  and  in  particular  social  renting,  is  also  under  scrutiny  and  review  by  the 
conservative government  in  the Netherlands.  Following EU pressure,  the Netherlands 
government  narrowed  eligibility  for  social  housing  to  households  earning  less  than 






rent  increases  (5% per  year)  to encourage  them  to  leave  the  social  sector  and buy  a 
home  (despite  the  high  cost  to  the  government  of  providing  mortgage  interest  tax 
deductions).  This  will  also  have  significant  impacts  on  the  affordability  of  rental 
dwellings  in  high  need  areas,  such  as  Amsterdam.  Finally,  from  2013,  housing 
associations will pay €760 million per year towards the costs of rent assistance. This will 
greatly  reduce  the  cash  flows  upon which  their  private  fund  raising  depends  and  on 
which the WSW guarantee (see above) is based.  
 
Conversely  to  these  trends,  there have been efforts  in France  to  strengthen  the  legal 
right to secure tenure and access to adequate housing. In 2007 legislation introduced a 
legally  enforceable  right  to  housing  for  ‘priority  categories  from December  2008  and 
other social housing applicants who have experienced an abnormally  long delay’ to be 
introduced from January 2012  (Fitzpatrick and Stephens, 2007:26). Since 2006, Austria 

































group  households  to  affordable  rental  housing.  This  situation  reflects  both  vast 
differences  in urban housing markets  (that affect development  costs  and  the  relative 
availability of affordable market housing) and heavily rationed access to Housing Choice 
Vouchers (HCV). In LIHTC funded projects, access by lower income households to better 




In Austria,  the delivery vehicle and business model  for  social housing  remains  stable, 
while  the public  financing elements are  in a state of  relative  flux, as discussed above. 
One of the core reasons for this is the untying of funds for housing programs, which has 
led to a variety of provincial programs across the country. There is now more scope for 
varying programs at  the provincial  level, but  there  is also scope  for  funding not  to be 
spent  on  housing  concerns.  The  Federation  of  Limited  Profit  Housing  Associations  is 
keeping a close watch on developments.  
 
In  Denmark,  tenant‐controlled  housing  associations  are  finding  it  more  difficult  to 
develop  new  projects  in  high  cost  locations  due  to  land  cost  caps  and  because  local 


































new  Public  Housing  Act  was  passed  in  2010  altering  the  role  of  municipal  housing 
companies  (MHCs)  in  their business model and rent setting, promoting more business 






Act  clarifies  that  a  businesslike  perspective  is  compatible  with  active  social 
responsibility.”20 
 
In  the  UK,  the  momentum  of  social  rented  sector  structural  reform  has  ebbed 
significantly  since  2007.  In  part,  this  reflects  changes  of  political  control  at  national 
government  level  in  London  and  Edinburgh.  One  consequence  has  been  a  general 
slowdown in the pace of council housing stock transfers in England and a virtually total 
cessation of this dynamic in Scotland (see Table 7). Council housing finance in England is 
about  to  experience  fundamental  reform whereby,  through debt  restructuring,  those 
local  authorities  retaining  a  landlord  role  (now  just  under  50%  of  all  councils)  will 
become  largely self‐financing. This has previously been seen as removing any  financial 




recent  housing  policy  statement,  the  Westminster  coalition  government  indicated 




  England  Scotland  Wales  Britain 
2000/01  16      16 
2001/02  7      7 
2002/03  15  3    18 
2003/04  7    1  8 
2004/05  10  10 
2005/06  8  8 
2006/07  10  2 12 
2007/08  18  1  3  22 
2008/09  4      4 
2009/10  3    1  4 





purpose‐created  landlord  bodies  established  with  ‘mutual  style’  governance 
arrangements.  That  is, where  ownership  of  ex‐local  authority  housing  passing  to  the 
tenants, collectively, via a new landlord entity where tenants are the only shareholders. 
Such entities are known as ‘community mutual’ (or ‘community gateway’) organisations. 




In  the  2002‐2007  period,  alongside  the  stock  transfer  programme,  some  60  local 
authorities  in  England  devolved  operational  responsibility  for  housing  to  arms  length 
management  organisations  (ALMOs).  Housing  ALMOs  are  governed  by  ‘stakeholder 
style’ boards composed of tenants, councillors and ‘independents’. For sponsoring local 
authorities,  the  most  tangible  attraction  was  an  ALMO’s  potential  entitlement  to 
additional  housing  subsidy  to  fund  stock  upgrading  in  order  to  comply  with  the 






been  terminated. However, despite  their  somewhat precarious  status,  it was  recently 
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suggested that most housing ALMOs are  likely remain  in existence  for the  foreseeable 
future, in some cases taking on roles additional to housing management (Birch, 2011).  
While about a quarter of the councils that set up housing ALMOs over the past decade 
have  recently  opted  to  recover  full  control  of  housing management,  several  ALMO‐
sponsoring councils have backed the  ‘conversion’ of their arms  length body to housing 
association  status via  stock  transfer.  In all  such  instances, majority  tenant backing  for 
this  option  has  been  secured.  And,  while  ALMO  establishment  has  been  attributed 
mainly to municipal opportunism in the context of financial incentives under the former 
Westminster  government,  it  is  interesting  to  note  that  new  housing  ALMOs  have 
recently been set up by two  local authorities without any prospect of additional public 
funding.  This  suggests  that  the  ‘quasi  autonomous’ model may  have  some  inherent 
attractions,  perhaps  as  a  vehicle  for  tenant  and  community  empowerment  and 
aspirations  to  ‘de‐politicise’  decision‐making  around  housing  management  and 
investment. 
 
In  the US,  non‐profit  affordable  housing  developers  have  been  subject  to  increasing 





means  of  ensuring  that  affordable  housing  development  opportunities  exist.  In  turn, 
these can be realised via complementary planning measures designating the use of land 
for  affordable  housing,  generating  effective  (or  explicit)  subsidy  from  the  issuing  of 
planning permission, specifying  required housing  types as a condition of development 
approval and  requiring dwellings constructed  to be managed  in a particular way  for a 
defined target group.  
 
Across many  European  countries  and  in  the United  States  landuse planners use  local 
area  strategic  plans,  land  use  zoning,  planning  obligations  and  land  re‐adjustment  to 
facilitate affordable housing development. While requirements and powers are typically 
set  via  national  or  provincial  legislation,  local  government  plays  a  crucial  role  in 
implementation,  performing  as  either  impediment  or  catalyst  to  affordable  housing 
outcomes. Some planning systems are more proactive than others; for example, France, 




Pre‐emptive  land  banking  and  the  timely  delivery  of  serviced  land  to  selected 
developers  has  long  been  the  tradition  amongst  many  city  governments  such  as 
Amsterdam,  Vienna  and  Stockholm.  A  review  of  their  role  in  social  housing  was 








release continues  to support cost‐capped, cost  rent,  limited profit housing  to  this day 
(Lawson et al., 2010). Wohnfond is an independent non‐profit and private organisation, 
with a strong relationship, both strategically and financially, with the City of Vienna.  It 
has been operating  in Vienna’s  land market  for more  than 25  years. Alongside other 
private  developers,  land  development  opportunities  are  sought  by  Wohnfond  in 
appropriate  areas  as  specified  in  the  City’s  long  term  urban  strategy  (STEP).  As  a 
strategically  placed  non‐profit  organisation,  Wohnfond  coordinates  property 





social  housing  provision  and  potentially  will  influence  the  role  of  municipal  land 





In  other  European  countries,  there  has  been  a  growing  trend  towards  reliance  on 
private  land  owners  and  developers  to  contribute  resources  for  affordable  housing 
development.  Of  the  countries  in  our  selection,  England,  Germany,  France,  the 
Netherlands  and  Scotland  have  all  adopted  some  form  of  development  obligation  or 
inclusionary zoning,  shifting  land  supply  responsibilities  from  the public  to  the private 
sector, as  their municipal  land banks are either  ill‐resourced or  reluctant  to meet  this 
requirement.  Such  obligations  are  decried  by  some  private  developers  and  their 
advocates as a ‘stealth tax’ which undermines scheme viability by cutting profit margins. 
Economists, however, argue  that  the ultimate effect of  such policies  is  to deflate  the 
cost of housing land and in this way to reduce the cost of development. 
 
In  England,  the  vast majority of  affordable housing  completions  in  recent  years have 
been  secured  through  the  planning  system.  For  example,  of  the  c30,000  affordable 
homes  completed  in  2010/11, more  than  90%  involved  ‘developer  contributions’  of 
some kind. Often these take the form of ‘free land’, with construction costs needing to 
be  funded  through  government  subsidy  and  private  finance.  However,  10%  of  all 
completed  affordable  homes  in  2010/11  were  funded  entirely  through  developer 
contributions  –  i.e.  site  and  construction  costs wholly  underwritten  by  cross‐subsidy 
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from  private  sales  (DCLG  statistics  (HSSA  Part  N).21  In  addition  to  underpinning 
development  finance,  the system of securing affordable housing  through  the planning 
system  in England has been  important  in  facilitating  the construction of  (some)  social 
and affordable housing in more desirable areas from which traditionally developed and 




In  2011,  however,  UK  government  anxiety  over  the  post‐GFC  collapse  of  private 
housebuilding  has  led  to  a  policy  reversal  in  this  area.  Private  developers  holding 
planning  permission  for  unstarted  housebuilding  projects  in  England  have  been 
empowered  to  require  that  local  authorities  reconsider  developer  contributions  for 
affordable housing already agreed (UK Government, 2011). The thinking here seems to 
be  that,  relieved  of  the  need  to  make  such  contributions,  developers  may  be 




France  has  been  employing  inclusionary  planning  instruments  since  1990s, when  the 
Besson  Law was  adopted.  This  practice  was  later  formalised  and  tightened  in  2000 
requiring  all  local  authorities  to  have  at  least  20  percent  social  housing within  their 
areas and offering a system of  fiscal  incentives and sanctions  to promote and enforce 
this  target.  Since  2006,  the planning  system has  explicitly  and  actively  promoted  the 
provision of affordable and social rental housing via inclusionary zoning, setting targets 




Under  French  practice  developers make  proposals  and  apply  for  planning  permission 
under the guidance of an urban development plan (PLU), which contains specific zones 




been no major changes to  legislation enacted  in 2000, which requires  local authorities 
with more than 3,500 inhabitants (or 1,500 in the Paris area) to have at least 20 per cent 










Since  the 1990s,  land prices have  risen  in  the Western part of  the Netherlands  for  a 
range  of  reasons,  including  land  speculation  as  well  as  environmental  and  planning 
constraints.  Increasingly,  the  strategies  of  private  land  owners  are  having  a  greater 
influence on the supply of  land for housing  in the Netherlands than the municipal land 




In  the  Netherlands  where  the  production  of  social  housing  is  no  longer  steered 
nationally by public loans and subsidies and cannot rely on municipal land departments 
for cheap  land, an alternative mechanism has been found, following  intensive lobbying 
by housing associations  (De Kam, 2007). A new planning act,  introduced  in 2008, has 
enabled  the  designation  of  land  at  defined  rent  and  sale  prices  for  specific  housing 












During  the past decade  there has been a general decline  in  social/affordable housing 
production  in most countries, although France and Austria stand out as exceptions  to 
this  story.  These  are  countries  with  strong  financial  intermediation  that  have  co‐
financed social housing production as a counter cyclical measure to boost construction 





vast  amount  of  private  capital  has been  drawn  into  financing  social  housing  this has 
come at some cost to public policy – production levels, affordability and access. In some 
countries, adverse financial conditions in the capital markets have significantly impeded 
production  and/or  placed  indebted  social  housing  providers  in  financially  vulnerable 
situations. 
 
There have been  significant  shifts  in  the  role of public  and private  actors  in  the  land 
development process affecting social housing provision. Increasingly emphasis has been 
placed  on  the  use  of  landuse  planning  tools  such  as  inclusionary  zoning, which  are 
shifting responsibility  for affordable housing production  from the public to the private 
sector  and  from  central  agencies  to  local  governments.  This  is  certainly  the  case  in 
countries  such as  the Netherlands and  the UK, where  state ownership and  control of 
land resources is negligible or has dwindled under increasingly liberal market conditions. 
Fiscally  and  legally  constrained,  regional  and  local  governments  use  the  power  of 




affordable housing production  too  closely  to market activity. Hence, any downturn  in 
the latter has immediate negative consequences on the former (as recently seen in the 
UK). Thus a strategic and sustained public role is required in land and finance markets in 
order  to  influence  scale  and  pace  of  production,  increase  affordability  and  ensure 
fulfilment of social tasks. The most comprehensive approach, from the selected cases, is 




of  social  housing  systems  in  countries  such  as  the Netherlands  and  Sweden.  Further 
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narrowing  could  exacerbate  socio‐tenure  and  spatial  polarisation  and  also  create  an 
affordability gap for middle income households. 
 
There  is  a  danger  that  self‐sufficient  independent  housing  providers  may  lose  their 
public  legitimacy, when  they do not  fulfil social expectations and when  it  is seen  that 






going  through  a  period  of  reassessment,  signs  of which  emerged  in  the mid  2000s, 














 Increased efforts  to address urban decay and  spatial polarisation via both  soft 
and hard renewal;  
 Wider  application  of  inclusionary  zoning  and  development  requirements  for 
housing affordability; and 
 Re‐evaluation  of  the  goal  of  home  ownership  for  all  and  a  shift  towards 
developing  a  complementary  spectrum  of  tenures,  including  hybrid  or 
intermediate tenures. 
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